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“A la guerra con un tenedor” es una expresión que destaca la asimetría entre  medios fines. Un 
Alcalde uruguayo la utiliza para ilustrar que el rol del Municipio -lo que éste hace o puede hacer- 
no se visualiza en la comunidad con claridad y esto se refleja en que las demandas que plantean 
los vecinos no se condicen con sus competencias y recursos. La experiencia comparada aporta 
ejemplos desde Europa y América, al respecto de entidades municipales que reflejan una tradición 
sólida de gobierno y gestión local. Esto no sucede en Uruguay, que recién en 2010 crea los 
primeros 89 municipios, y así comienza a implementar su tercer nivel de gobierno, con una 
primera generación de gobiernos locales. Durante décadas el país ha transitado por una serie de 
reformas relacionadas con la organización territorial del Estado, incluyendo desconcentración de 
servicios y descentralización del poder de decisión, pero el común denominador que no ha podido 
resolverse, es hasta el momento el binomio : debilidad – dependencia. Esta ponencia 
problematiza los procesos de desigualdad y diversidad territorial en los cuales se inscriben las 
jurisdicciones municipales y agrega información sobre las características organizaciones de los 
Municipios y sus recursos. 
 
 




"To war with a fork" is a saying that emphasizes the asymmetry between means and goals. A 
Uruguayan Mayor used this expression to illustrate that the role of municipality -what it does or is 
able to do- is not clearly seen from the perspective of the community. Therefore, demands posed 
by neighbors do not fit with the skills and resources of the municipality. Comparative experience 
provides examples of municipalities in Europe and America, which has a strong tradition of local 
government and local management. This does not happen in Uruguay, where the first 89 
municipalities were created in 2010. For decades, the country has transited through several 
reforms related with the territorial organization of the State, including deconcentration of services 
and decentralization of decision power, but the common factor has always been the binomial: weak 
- dependence. In this paper we question about the processes of inequality and territorial diversity 
and its impact in the municipal jurisdictions. Information on the organizational characteristics of 
Municipalities and its resources is also provided.  
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1 SOBRE LA PRIMERA GENERACIÓN DE MUNICIPIOS EN URUGUAY, EN PERSPECTIVA 
TERRITORIAL 
 
“A la guerra con un tenedor” es una expresión popular utilizada para destacar una asimetría entre 
la escasa o inadecuada definición, provisión o elección de ciertos medios (un tenedor) para 
alcanzar determinados fines (ganar una guerra). En este caso, un Alcalde uruguayo utiliza esta 
frase en el marco de una entrevista, para ilustrar su sensación de que la figura del Municipio y lo 
que éste hace -o puede hacer- no ha sido trasladada a la comunidad con claridad, y esto 
repercute, por ejemplo, en que las demandas que plantean los vecinos no se ajusten a las 
posibilidades reales de actuación -tanto en competencias como en recursos- que tiene el gobierno 
municipal.  
 
América y Europa aportan gran cantidad de ejemplos de organizaciones territoriales, en donde las 
entidades municipales -de larga data y consolidada trayectoria- reflejan una tradición sólida de 
gobierno y gestión local. Esto no sucede en Uruguay, que si bien registra algunos antecedentes, 
es recién en 2010, con la creación de los primeros 89 municipios y la celebración de las primeras 
elecciones de alcaldes y concejales, que el país comienza a implementar su tercer nivel de 
gobierno y administración, implantando una primera generación de gobiernos municipales. Por lo 
que, si bien el país transita desde hace algunas décadas una serie de reformas vinculadas con la 
organización territorial del Estado, en particular referidas a la descentralización del gobierno y la 
desconcentración de servicios, el común denominador de las mismas -en el contexto local- es el 
binomio debilidad-dependencia.  
 
En el momento actual, luego de casi cinco años de ejercicio de gobierno, “lo municipal” se 
configura como una yuxtaposición disonante entre figuras administrativas, políticas y territoriales. 
Esto da cuenta de que la dinámica entre la construcción del rol y de su espacio aún tiene varios 
eslabones problemáticos pendientes y por resolver. 
 
Uno de ellos, quizás el más relevante, refiere a que el diseño del sistema institucional municipal no 
consideró la dimensión territorial. Por lo tanto, no propuso alternativas capaces de aprehender la 
diversidad de estructuras existentes. En este sentido, el tratamiento uniforme de la jurisdicción 
municipal no ha previsto herramientas diferenciales para integrar el impacto del territorio sobre el 
marco de actuación municipal.  
 
Es así que, situaciones de inicio o de partida que son desiguales y heterogéneas podrían estar 
condicionando la gestión municipal en los nuevos gobiernos locales electos. Del mismo modo, el 
reconocimiento y la incorporación de estas características territoriales endógenas a la escala 
municipal, podría erigirse como una de las potencialidades más significativas para su desarrollo. 
 
 
La diversidad de estructuras territoriales en los que se inscriben esta primera generación de 89 
municipios abarca también a los 23 nuevos municipios que se instalarán a partir de 2015, 
quedando pendiente en este próximo período el esfuerzo que permita consensuar y adecuar 
ciertos criterios de organización territorial del estado a nivel municipal, con mayor sensibilidad a la 
dimensión territorial. Circunstancia paradojal, si las hay, por cuanto se trata de gobiernos del 
territorio. 
 
2 EL PROCESO DE LA INVESTIGACIÓN 
 
Esta ponencia se basa en algunos de los principales hallazgos y resultados de la investigación 
académica (Proyecto I+D) titulada “Municipios, territorio, proyecto y gestión”, que indaga en la 
escala municipal como entidad territorial en Uruguay. El Proyecto fue desarrollado  en los años 
2013 y 2014 por un equipo interdisciplinario compuesto por investigadores de la Facultad de 
Arquitectura de la Universidad de la República y de la Facultad Latino Americana de Ciencias 
Sociales (FLACSO) Uruguay. 
 
En el Proyecto se propuso una aproximación analítica en relación a la cuestión de cómo la gestión 
de los Municipios en Uruguay afecta la calidad de vida de la población que reside en los mismos, 
problematizando esa relación y discutiendo los alcances de la nueva institucionalidad generada. 
Para ello se abordó la realidad del nuevo espacio de lo municipal teniendo en cuenta la 
oportunidad que representa la escala municipal/local para impulsar procesos y dinamizar factores 
de desarrollo. En función de ello, se estudiaron las capacidades de gestión municipal y las 
desigualdades territoriales existentes como condiciones de partida. 
 
A la vez, buscó aportar evidencia para estudiar la relación entre los municipios como entidades 
territoriales y vincularlas al proyecto de territorio, abordando la acción pública en el nivel local en 
una perspectiva que considera la cuestión territorial desde una mirada de desarrollo.  
El trabajo focalizó en la especificidad de la escala municipal desde el punto de vista de la 
estructura territorial. Considerando como contexto algunos aspectos definitorios generales del 
territorio nacional, así como los datos que surgen de los veinte estudios de caso en los que se 
basa la investigación.  
 
Para esta ponencia, se selecciona una parte de la investigación; específicamente la que da cuenta 
de los procesos de desigualdad y diversidad territorial en los cuales se inscriben las jurisdicciones 
municipales y agrega información sobre las características organizaciones de los Municipios y sus 
recursos. Esta elección busca aportar evidencia de que la creación de este nivel de gobierno 
guiada por una lógica uniforme, ha obscurecido la heterogeneidad del territorio y está 
condicionando la capacidad de gestión del gobierno local, situándolos “en la guerra con un 
tenedor” es decir, con pocos elementos para abordar tamaños desafíos. 
. 
 
Las condiciones de acceso territorial y los diversos atributos que la constituyen (tanto en relación a 
su estructura territorial como de bienestar en la población) permiten distinguir territorios con 
mayores o menores oportunidades para apalancar los factores del desarrollo territorial. El análisis 
de la dimensión espacial es relevante para comprender la relación entre territorio y comunidad, 
comprendiendo esta dimensión tanto los aspectos materiales, tangibles (como la base geográfica, 
ambiental infraestructuras y sistemas, equipamientos y servicios, hábitat, centralidades, etc.), 
como los aspectos inmateriales o intangibles: paisajes culturales, costumbres, valoración 
patrimonial, aspectos identitarios, entre otros.  
 
Previo a la presentación de esta información, se detallan aspectos del diseño metodológico 
general de la investigación. 
 
 
2.1 Preguntas, hipótesis y objetivos  
 
La pregunta inicial de la investigación en la que se basa esta ponencia es ¿Cuáles han sido los 
perfiles de Municipios en Uruguay, en relación a las oportunidades existentes para la 
descentralización, en el período 2010 – 2015? Particularmente ¿cuáles son las combinaciones de 
factores que han configurado los diferentes perfiles – tipos de Municipios en lo local? 
 
A su vez, indagando al respecto de los principios explicativos de los diferentes perfiles de 
municipios surge la interrogante sobre ¿En qué medida hay escalas territoriales que incentivan el 
proceso de descentralización efectiva, aumentando las condiciones para la planeación y la gestión 
del desarrollo? 
 
En atención a estas interrogantes, se planta un diseño de investigación que considera casos de 
estudio representativos  de diferentes tipos de escalas territoriales en Uruguay; para así  distinguir 
las posibles  variaciones en las estrategias de acción de los gobiernos. 
 
La hipótesis central del estudio general se plantea en los siguientes términos: “La espacialidad 
territorial en términos de tiempo, distancia y complejidad urbana afecta la prestación algunos 
servicios públicos” 
 
En este sentido, los objetivos centrales son: 
 
 Revisar del proceso de descentralización en Uruguay como marco político, institucional y 
normativo de la novel reforma municipal 
 
 Identificar y caracterizar las estructuras territoriales de los municipios en Uruguay como 
entidades territoriales, desde un enfoque multidimensional del territorio 
 
 Explorar el nivel de acceso a servicios de los habitantes de los municipios  
 
 Indagar la figura Municipal en relación al ejercicio del gobierno local (su actuación para la 
mejora del acceso a servicios, la participación ciudadana, su capacidad de agencia 
territorial). 
 
2.2 Metodología  
 
El estudio combina en su diseño diversas fuentes de información e instrumentos y actividades: 
recopilación de antecedentes institucionales y estudios aplicados en el Uruguay sobre la temática, 
revisión bibliográfica, diseño de matriz conceptual, análisis de marco normativo nacional y 
departamental, elaboración gráfica y/o de información en base a sistemas de información territorial 
existentes y relevamientos in situ, análisis de información censal (sociodemográfica), y un estudio 
exploratorio de corte cualitativo focalizado en veinte municipios de todo el país. A continuación se 
amplía en detalles sobre el diseño del trabajo de campo y sobre las herramientas del estudio 
específico realizado.  
 
Se utilizó una metodología cualitativa de análisis de datos, no teniendo como objetivo la inferencia 
de los resultados a nivel de todos los municipios del Uruguay y tampoco buscando 
representatividad de los casos seleccionados.  La forma de selección de los veinte municipios a 
ser estudiados se basó en dos variables que ofician de cuotas o de criterios de elegibilidad para 
muestras cualitativas: la superficie y el tipo de localidad con mayor presencia en el municipio, en el 
período estudiado (2010 -2013)1. La definición metodológica fue entonces considerar la escala del 
territorio municipal en términos de superficie y de residencia de la mayoría de la población del 
municipio. 
 
Se realizaron en forma combinada: un relevamiento a veinte municipios seleccionados de todo el 
país, a los cuales se aplicó una batería de técnicas de investigación social y territorial, compuesta 
por entrevistas semi-estructuradas a informantes calificados por municipio (en número de tres), 
                                                 
1
Existen diversos mecanismos para la definición de muestras cualitativas, siendo una de ellas la definición 
de casos que representen determinadas variables relevantes para la teoría o investigación que está siendo 
realizada (Olabuénaga, 2012). 
recopilación y análisis de información secundaria y el uso de fichas de observación definidas como 
“fichas territoriales” (relevamientos y observaciones in situ).  
 
A partir de la variable “superficie” se dividió  el universo de municipios en dos tramos: municipios 
con menos de 99 km2 de superficie y municipios con 100 km2 o más de superficie. De acuerdo a 
“tipo de localidad” se clasificaron los municipios en 4 categorías. En primer lugar, los municipios 
que tienen más del 50% de su población viviendo en zonas rurales. En segundo lugar, los 
municipios que tienen más del 50% de la población viviendo en localidades de entre 1000 y 5000 
habitantes. En tercer lugar, los municipios que tienen más del 50% de su población viviendo en 
localidades entre 5000 y 20.000 habitantes. Por último, los municipios que tienen más del 50% de 
su población viviendo en localidades de más de 20.000.2  
Luego de la clasificación total en función de estas dos variables, se calculó el peso que cada 
estrato de municipios tiene en el universo total de los municipios. Se define  una muestra de 20 
casos y se calcula proporcionalmente cuántos municipios corresponde investigar en cada 
segmento. Es decir, luego de estudiar el peso que cada tipo de municipio tiene en el universo se 
asignan 20 en forma proporcional. 
Cuadro Nª1 Distribución de todos los municipios existentes para el período 2010-2015 según 




99km2 Más de 99km2 Total 
Rurales y menos de 
1000  2 9 11 
Pequeñas 
localidades entre 
1.000 y 5.000 10 17 27 
Ciudades 
intermedias entre 
5.000 y 20.000 23 13 36 
Urbanos -
metropolitanos 
Más de 20.000 15 0 15 
TOTAL 50 39 89 
Fuente: Elaboración propia en base a datos de superficie y 
población del Observatorio Territorio Uruguay (OTU). 
Posteriormente se realizó un sorteo aleatorio de municipios por segmento. Esto supone tres 
pasos. Primero  se tomó la lista de todos los municipios ya clasificados por segmento; segundo, se 
consideró el número de casos de la muestra y el número de casos por segmento; tercero, se 
seleccionaron, por sorteo, los municipios en cada segmento a investigar como casos de la 
muestra de forma de mantener la representatividad en relación del universo total de acuerdo a los 
criterios de escala territorial predefinidos. (Ver cuadro Nº 2). 
Sobre las técnicas y dimensiones estudiadas: se entrevistó a tres personas por cada municipio, 
llegando a un total de 60 entrevistas. Las personas entrevistadas fueron el Alcalde o Alcaldesa, un 
funcionario del municipio con más de 8 años de experiencia en la administración pública local y en 
                                                 
2
 Estos datos se basan en información sujeta a revisión, construida sobre base de datos de Instituto 
Nacional de Estadísticas (INE) y Ministerio de Vivienda Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente –
Dirección Nacional de Ordenamiento Territorial (MVOTMA – DINOT), que hemos tomado del Observatorio 
Territorio Uruguay (OTU)  de la  Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP). La misma está sujeta a 
cambios, dado que a la fecha del estudio y de la redacción del presente texto se continúa verificando y 
ajustando los límites geográficos de los municipios para procesamiento de información.  
tercer lugar un referente comunitario local de relevancia. Las dimensiones que fueron 
consideradas en la elaboración del cuestionario semi-estructurado, fueron: estructura municipal, 
financiación y presupuesto, recursos no financieros, participación, ordenamiento territorial y planes 
de desarrollo, promoción de recursos locales, acceso a servicios. 
Cuadro Nº 2 Municipios seleccionados para el estudio 
Departamento Municipio Tipo de localidad Superficie 
ARTIGAS Tomás Gomensoro Pequeñas localidades  Más de 99km²  
CANELONES Colonia Nicolich Ciudades intermedias Menos de 99km²  
CANELONES Suarez Ciudades intermedias Menos de 99km²  
CANELONES Progreso Ciudades intermedias Menos de 99km²  
CANELONES Sauce Ciudades intermedias Más de 99km²  
CANELONES Tala Ciudades intermedias Más de 99km²  
CANELONES Las Piedras Urbanos-Metropolitanos Menos de 99km²  
CANELONES Pando Urbanos-Metropolitanos Más de 99km²  
CANELONES Aguas Corriente Rurales y menos de 1000  Menos de 99km²  
CANELONES Cerrillos Rurales y menos de 1000  Más de 99km²  
COLONIA Nueva Helvecia Ciudades intermedias Más de 99km²  
FLORIDA Sarandí Grande Ciudades intermedias Más de 99km²  
MALDONADO Aiguá Pequeñas localidades Más de 99km²  
MONTEVIDEO Municipio C Urbanos - Metropolitanos Menos de 99km²  
MONTEVIDEO Municipio G Urbanos -Metropolitanos Más de 99km²  
PAYSANDU Quebracho Pequeñas localidades  Más de 99km²  
PAYSANDU Guichon Ciudades intermedias Más de 99km²  
RIO NEGRO Nuevo Berlín Pequeñas localidades Más de 99km²  
ROCHA Castillos Ciudades intermedias Más de 99km²  
SALTO Lavalleja Rurales y menos de 1000 Más de 99km²  
TREINTA Y TRES Santa Clara de Olimar Pequeñas localidades  Menos de 99km²  
Fuente: Elaboración propia  
En forma complementaria, las fichas de observación se diseñaron con el objetivo de que cada 
entrevistador relevara dimensiones de la estructura territorial del municipio en forma sistemática y 
con datos observables a partir de una recorrida por el municipio. Las dimensiones en este caso 
estuvieron vinculadas a aspectos de la estructura territorial: barrios / zonas o localidades, 
centralidades: principales / secundarias, croquis sintético de ubicación de barrios, zonas, 
centralidades, ubicación local municipio, impresión general de los tejidos urbanos, accidentes 
geográficos, accesos / conectividad, infraestructuras / grandes equipamientos, salud, educación, 
actividades Económicas / principales producciones, patrimonio cultural y natural. 
Como parte del relevamiento se información secundaria se realizó un análisis estadístico con 
información procesada por y disponible en el Observatorio Territorial del Uruguay (OTU), del Área 
de Políticas Territoriales de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (APT –OPP), a partir del 
Censo de 2011 del Instituto Nacional de Estadística (INE). Los datos brindan información a nivel 
poblacional y por hogar en cada municipio sobre las siguientes dimensiones: Nivel Educativo, 
Necesidades Básicas Insatisfechas (NBI), Superficie, Tamaño del municipio (en población), 
Cantidad de población, Movilidad poblacional, Desigualdad de Género, Acceso a servicios 
públicos (saneamiento, acceso a agua potable, electrificación) (Cancela, Canto, Fernández, 2014). 
3 SOBRE EL CONTEXTO PAÍS Y SU DISPARIDAD TERRITORIAL 
 
3.1 Estructura territorial a escala nacional y municipal 
 
Varios estudios recientes plantean que en el transcurso del siglo XX las estrategias de desarrollo 
seguidas en Uruguay han tenido un enfoque hegemónico de tipo nacional y sectorial, obteniendo 
resultados diferentes en los territorios sin considerar como parte integrante de la política a la 
dimensión territorial del desarrollo (González Posse, 2002;  Rodríguez Miranda, 2011)   
Asimismo, y atendiendo a los datos oficiales de la evolución de la economía y los principales 
indicadores sociales, los niveles de crecimiento económico alcanzados a nivel nacional en la 
última década han mejorado la situación vinculada al empleo, los ingresos y la pobreza en el país. 
Pese a ello, diversos estudios reflejan que se han mantenido ciertas  condiciones de inequidad 
territorial. “En los departamentos al norte del Río Negro se observan mayores porcentajes de 
hogares y personas con NBI respecto a los del sur, destacándose los valores de Artigas, Rivera y 
Salto. Sin embargo, la clásica perspectiva de análisis que divide al país en departamentos oculta 
situaciones de fuerte heterogeneidad y desigualdades que se evidencian al utilizar unidades 
territoriales más pequeñas, como las secciones censales y los barrios. De esta manera se 
conforman regiones homogéneas a su interior y heterogéneas respecto a otras, muchas veces 
entre secciones censales colindantes entre sí y no pertenecientes al mismo departamento” (Calvo 
et. al., 2013). 
Por otra parte, se debe tener en cuenta la diversidad, heterogeneidad y desigualdades inherentes 
a los territorios. Entre otros factores, vale considerar que los Municipios recientemente creados, 
difieren considerablemente en estructura territorial, registrando importantes variaciones en cuanto 
a superficie, áreas urbanas y rurales, localización geográfica y demás variables, lo que determina 
la importante heterogeneidad de esos territorios diversos.  
Esa heterogeneidad en lo local/municipal coexiste, a su vez, con la heterogeneidad y desigualdad 












Mapa N º 1. Mapa del Uruguay con divisiones departamentales e identificación de territorios 
municipales (2011) 
 
Fuente:  OTU/ APT-OPP. En base a limites DINOT 2011 
 
En ese contexto, como puede verse en el Mapa Nº 1, en el sistema actual de municipalización 
conviven diferentes “tipos de cobertura territorial”, diversidad de realidades sociales y territoriales 
bajo jurisdicción de los municipios.  
 
Existen territorios departamentales municipalizados de manera continua y completa 
(Departamentos de Montevideo, Canelones y Maldonado), y territorios departamentales de 
cobertura territorial parcial y discontinua, que incluyen jurisdicciones diversas y segmentadas (16 
de los 19 Departamentos).  Claramente, el criterio de contigüidad/continuidad territorial no parece 
haber sido un tema en consideración ni un factor determinante en la formación de los territorios 
municipales, por lo que los resultantes de la misma conforman a veces manchas continuas y a 
veces “islas” o enclaves territoriales definidos, rodeados de territorio de jurisdicción departamental 
no “municipalizado”. 
 
Por otra parte, si bien la cuestión identitaria está planteada en el marco legal del actual sistema, 
tampoco parece haber sido considerada de manera determinante en la definición territorial de 
muchos de los municipios, puesto que las áreas locales de influencia de diversos núcleos urbanos 
han quedado por fuera de la jurisdicción municipal y en otros casos, se plantearon divisiones que 
no se condicen con límites históricos o espacios socialmente reconocidos. 
 
Profundizando al respecto de la diversidad que caracteriza a la estructura territorial del Uruguay, 
cabe señalar que se manifiesta en variaciones regionales reconocibles. Aún cuando no existe en 
el país una organización regional definida institucionalmente, se visualiza la existencia a nivel 
subnacional de ámbitos o “regiones” internas, que podrían caracterizadas por atributos definidos 
(y cuya delimitación territorial variaría según las variables elegidas). Es así que, grosso modo, 
podría distinguirse a escala subnacional una macro región al norte del Río Negro y otra al sur, con 
situaciones dispares, que muestran claras desigualdades no sólo en términos de densidades de 
población y nivel de urbanización, actividad económica y otras, sino además en cuanto a 
necesidades básicas insatisfechas, acceso a servicios, conectividad y accesibilidad territorial. Esta 
división grosera no tiene en cuenta por ejemplo a los Departamentos del noreste del país que 
muestran indicadores similares (Cerro Largo y Treinta y Tres). Esta situación evidencia que los 
procesos socio-territoriales no se compadecen exactamente con las divisiones político-
administrativas (Departamentos).  
 
Dentro del territorio, se despliega un sistema de ciudades y centros poblados (o sistema urbano 
nacional) que a su vez se expresa en el espacio con la presencia de ciertos subsistemas urbanos 
con mayor interdependencia y cohesión interna. Estos subsistemas reconocibles están 
compuestos por ciudades intermedias y conglomerados urbanas en los que se puede reconocer 
una fuerte vinculación interna: el del litoral norte (desde Bella Unión hasta Young, vertebrado por 
la ruta 3), el del norte (que liga Tacuarembó, Rivera y Artigas), el del litoral Sur (desde Cardona-
Florencio Sánchez hasta Fray Bentos), el del centro (que integra a Paso de los Toros, Durazno, 
Trinidad y Sarandí del Yí), el del noreste (desde Lascano hasta Melo y Rio Branco) y el de la costa 
sur (desde Nueva Palmira hasta el Chuy pasando por la región metropolitana e incluyendo a la 
ciudades de Florida y Minas)3. 
 
Con sus diversidades regionales y su sistema de ciudades, sus subsistemas y microrregiones 
resultantes, se dispone como una capa más el conjunto de los municipios y sus territorios 
asignados. Una de las dimensiones significativas en términos de estructura territorial al momento 
de afectar la calidad de vida de la población y demandar políticas específicas, refiere a la 
conectividad y accesibilidad territorial.  
El Mapa Nº2, que incluye redes viales nacionales y departamentales, la red ferroviaria y el sistema 
de puertos y los aeropuertos y aeródromos, se muestra la desigual cobertura del territorio. Esto es 
particularmente evidente en el análisis de la red vial y de cómo ésta interesa o vincula a los 
actuales territorios municipales. Esta cobertura desigual determina diferencias importantes en 
materia de accesibilidad territorial.  
 
Una vez más se comprueba que los territorios al norte del Río Negro y los del noreste del país se 
encuentran menos vinculados o más aislados, mientras que los de los municipios de la región sur 
poseen una malla vial más compleja e interconectada. Por ejemplo, los municipios rurales o que 
incluyen pequeños centros poblados del norte del país están claramente desfavorecidos con 
respecto a los de la región metropolitana, en la que existe una densa malla vial. 
 
A su vez, también se debe mencionar que igualmente se registran disparidades intra-
departamentales significativas (entre territorios y entre municipios), por ejemplo, la que se 
constata en los departamentos de Canelones, Maldonado y Rocha, con desiguales condiciones 
entre una zona costera o banda litoral servida y conectada y un “interior” (noreste de Canelones, 
sector norte de Maldonado y Rocha), menos servido; en estos casos, los municipios del noreste 
de Canelones, y norte de Maldonado y Rocha están alejados de los principales corredores y rutas 




                                                 
3
 El investigador del Instituto de Teoría de la Arquitectura y Urbanismo de la Facultad de Arquitectura, 
Edgardo Martínez ha generado una muy interesante aproximación a esta idea sobre la base del análisis de 
un conjunto de variables de población y datos de tránsito promedio diario anual (comunicación personal,  
junio de 2013). 
Mapa N º 2 Conectividad física y red vial del Uruguay,con divisiones departamental y municipales 
señaladas (2013)  
 
 
Fuente: Elaboración propia  
De la visualización del mapa precedente surge con claridad la disparidad en términos de 
estructura territorial del espacio nacional, en este caso expresada en su conectividad física –una 
de las dimensiones estudiadas en el trabajo. Dicha disparidad se manifiesta tanto a nivel de la 
escala departamental, mucho más estudiada y por tanto conocida, como en la escala local 





3.2 NBI en el contexto municipal 
 
A continuación se muestra brevemente la problemática de la proporción de población municipal 
con necesidades básicas insatisfechas4 y su distribución según tamaño poblacional de los 
municipios. 
 
El Gráfico Nº 1 da cuenta de la proporción de la población municipalizada que tiene al menos 3 
necesidades básicas insatisfechas y se presenta según el tipo de municipio. En promedio, un 8% 
de la población municipalizada en el Uruguay tiene tres necesidades básicas insatisfechas o más, 
pero la diferencia es casi tres a uno si comparamos los municipios predominantemente rurales 
versus los municipios de más de 20.000 habitantes. En municipios rurales se concentra la mayor 
cantidad de población con 3 necesidades básicas insatisfechas o más, alcanzando un 13% del 
total de habitantes. La proporción va descendiendo hasta llegar a un 5% de la población de 
municipios de más de 20.000 habitantes con tres o más necesidad básica insatisfecha.  
Gráfico N º 1: Población con 3 NBI o más según tipo de municipio. Uruguay, 2011 
 
Fuente: OTU/  APT-OPP. En base a censo INE 2011 
(*) El indicador da cuenta de la población con 3 o más Necesidad 
Básica Insatisfecha 
 
                                                 
4 
Según el Instituto Nacional de Estadística “El método de las Necesidades Básicas Insatisfechas (NBI) se 
encuadra dentro de los llamados métodos directos de medición de la pobreza con un enfoque 
multidimensional. Se orienta a identificar la falta de acceso a bienes y servicios (o problemas críticos en 
cuanto a la calidad de aquellos) cuya disposición constituye una condición para el ejercicio de derechos 
sociales. En tanto requiere la selección de las necesidades que serán consideradas básicas y la fijación de 
los umbrales por debajo de los cuales se estima que la privación es crítica, el método tiene un carácter 
fuertemente normativo” Atlas Sociodemográfico y de la Desigualdad en el Uruguay, Juan José Calvo et.al. 
(2013). 
4 CARACTERÍSTICAS DE LA ORGANIZACIÓN MUNICIPAL Y RECURSOS ASIGNADOS 
4.1 Organización y recursos municipales 
En primera instancia se observan los componentes básicos de la estructura interna del municipio, 
atendiendo además a las formas y prácticas a través de las que se resuelve la coordinación con el 
nivel departamental. El segundo segmento de este punto presenta una lectura de sobre los 
recursos municipales en materia de equipamientos, infraestructuras, recursos humanos y recursos 
financieros. 
En términos generales, los alcaldes y funcionarios entrevistados identifican como parte de la 
organización municipal tanto segmentos o unidades administrativas como divisiones operativas o 
ejecutivas. Se constata una amplia gama de realidades en lo referente a las “unidades” que 
conforman el Municipio, donde se transita desde la identificación de una organización pequeña, 
flexible y polifuncional en atención necesidades básicas de su funcionamiento, hasta los que 
transmiten la imagen de una organización más concreta y especializada (unidades inspectoras y 
de planificación por ejemplo).  
La imagen sobre las organizaciones municipales relevadas, en lo que refiere a su formato y 
recursos asignados muestra que hoy los municipios cumplen funciones básicas y en algunos 
casos, cumplen, además, funciones más complejas. Las estructuras de mayor especialización se 
encuentran en los municipios de mayor tamaño poblacional. Esta observación es válida para los 
municipios que se consideraron como urbano-metropolitanos, los rurales y las pequeñas 
localidades, pero la gama de situaciones que presentan los que se han caracterizado como 
“ciudades intermedias” agrupa tal nivel de diversidad que engloba similitudes todos los otros 
grupos y por lo tanto, se considera que requiere de un enfoque complementario para su mejor 
comprensión. 
Con respecto a la presencia de diferenciaciones jerárquicas como parte de la organización 
municipal, en algunos casos se ubica al Concejo Municipal encabezando el funcionamiento, 
mientras que en otros, ese lugar lo ocupa solamente la figura del Alcalde desde un perfil orientado 
a la toma de decisiones y a la organización del trabajo. 
La comunicación institucional se trata como un aspecto de planificación incorporado a la actividad 
municipal, en aquellos casos donde se disponen de recursos o áreas especializadas para atender 
el tema. Esto sucede en los municipios de mayor escala y en algunos casos de ciudades 
intermedias. Los municipios de menor escala, si bien combinan igualmente multiplicidad de 
medios, apelan a la proximidad con los ciudadanos, utilizan espacios locales y en varios casos 
dan cuenta de estrategias innovadoras que sortean la brecha de la disponibilidad de recursos, no 
reflejan una concepción del tema “comunicación e información” en términos sistémico-
organizacionales. Esto es, el diseño y selección de los medios así como la construcción del 
mensaje en función de objetivos propios y características de los destinatarios, resulta 
escasamente abordado en la mayoría de los casos considerados.  
La actuación del municipio como entidad de gobierno funcionando en el marco de un sistema 
administrativo y decisorio más amplio, implica el relacionamiento con otros niveles de gobierno. 
Para el caso de Uruguay, los gobiernos departamentales (Intendencias) constituyen el nivel 
preceptivo inmediato. El espectro de situaciones abarca desde instancias formalizadas, que dan 
cuenta del despliegue de mecanismos de coordinación pautados entre representantes del 
municipio y del gobierno departamental, hasta el contacto discrecional o “a demanda” entre ambas 
partes. 
En relación al equipamiento e infraestructura para áreas de servicios se optó por focalizar en 
algunas categorías,  seis áreas de servicios, en las que de acuerdo al marco normativo vigente, 
los municipios tienen algún grado de injerencia: i) recolección de residuos; ii) creación y 
mantenimiento de espacios verdes iii) mantenimiento y pavimentación de red vial; iv) servicio de 
barométrica a nivel domiciliario, v) programas sociales y de salud y, vi) programas y eventos 
culturales y deportivos.  
A partir de la observación de las seis áreas, se identifican algunas situaciones generales que van 
más allá de la diversidad de los temas o las especificidades. En lo que refiere a recolección de 
residuos y a la creación y mantenimiento de espacios verdes, todos los casos señalan algún tipo 
de equipamiento del propio municipio (tanto en maquinaria como en los recursos dedicados a su 
utilización). En ambos temas, aunque distan de reflejar situaciones de plenitud, no parece 
observarse un marcado déficit desde una perspectiva de adecuación para la cobertura de las 
necesidades de la zona.  
Situación diferente sucede tanto en el equipamiento asociado al mantenimiento y pavimentación 
de red vial como en la presencia de un servicio de barométrica propio. Allí el déficit se acentúa y 
aparecen referencias a la dependencia con el gobierno departamental para hacer frente a esta 
tarea (especialmente en el área vial); los municipios de mayor tamaño son los que indican mayor 
cantidad de recursos.  
Las dos áreas restantes en clave de, programas sociales y de salud y los, programas y eventos 
culturales y deportivos, reiteran la dependencia de los recursos departamentales, aunque 
paradójicamente, no reciben una valoración en términos deficitarios en términos de adecuación y 
suficiencia. Particularmente en lo que refiere al área de eventos culturales y deportivos, se registra 
la valoración más positiva del conjunto de las áreas consultadas aunque podría estarse ante una 
evaluación que solapa equipamiento/recursos propios del municipio con elementos  que si bien 
están presentes en el territorio, se encuentran vinculados a otras instituciones.  
Finalmente, en relación a los recursos financieros se exploró (i) el origen o fuente de los recursos 
financieros o presupuestales con los que cuenta el municipio, (ii) el rol del municipio en la 
elaboración de su presupuesto y (iii) la composición de este presupuesto.  
En términos generales, las respuestas reflejan la dependencia presupuestal que tienen los 
municipios con respecto del gobierno departamental, donde los mismos, si bien indican que 
participan en su elaboración proyectan en sus respuestas un escaso margen para definir montos y 
destinos. Se identifican entonces, partidas departamentales, partidas nacionales y en algún caso 
la referencia a otros fondos puntuales asociados a donaciones o cooperación internacional. Aun 
cuando muchos indican que el proceso de elaboración presupuestal ha sido en conjunto (al inicio 
del mandato), la posibilidad para definir prioridades, montos y destinos de los dineros se muestra 
como muy acotada. Esta lectura general admite  matices asociados a los municipios de la muestra 
que tienen mayor porte en términos poblacionales, y que en este estudio refieren a los urbano-
metropolitanos en los departamentos de Montevideo y Canelones. 
4.2 Funciones y actividades específicas de los municipios 
En relación a las funciones y actividades específicas que llevan a cabo los municipios, del estudio 
surge que en general, éstos cumplen un conjunto básico de actividades, como por ejemplo, las de 
creación y mantenimiento de los espacios públicos y poda, en las que los municipios se muestran 
activos en casi todos los casos. Una situación similar se verifica en las respuestas con respecto a 
la recolección de residuos (barrido de calles, limpieza de espacios públicos, recolección de 
residuos domiciliarios y de otros tipos de residuos), con matices dado que algunos municipios 
tienen personal y equipo asignados para cumplir la misma mientras que otros dependen 
totalmente de la de la Intendencia.  
En relación a la prestación del servicio de barométrica, las situaciones son variadas pero existe un 
alto número de municipios que participan en el mismo. Mucho más claro y contundente es el papel 
que desempeñan prácticamente la totalidad de los municipios en relación al alumbrado público, 
labor vinculada al mantenimiento del mismo, y tareas similares; similar situación se verifica con 
respecto al "mantenimiento" de la red vial urbana, no así con relación a la cuestión de las aguas 
pluviales urbanas, en los que la participación de los municipios varía. Una mayoría de los 
municipios desarrolla algún tipo de tareas de fiscalización y otras acciones relacionadas con el 
ordenamiento del tránsito y la circulación, si bien estas funciones no las realizan los municipios en 
Montevideo y algunos del departamento de Canelones. 
Pasando a las funciones que no son "clásicas" (organización o algún tipo de participación en la 
realización de eventos sociales, deportivos y culturales, y participación en programas sociales), se 
constata un fuerte involucramiento y compromiso de los municipios en este campo. Y a la vez una 
cierta adhesión a formas más "modernas" de la gestión local. 
En cuanto a la implementación de dispositivos y procedimientos participativos vinculados a estas 
áreas del quehacer, la labor de los municipios también es intensa, variando en su modalidad 
según los casos,  y tiene que ver con el nivel de desarrollo de las temáticas ambiental, de 
implementación de presupuestos participativos y de ordenamiento territorial a nivel de cada uno 
de los departamentos.  
En el estudio se constata la existencia de un conocimiento relativamente extendido acerca de la 
actividad en materia de gestación de instrumentos de planificación y ordenamiento territorial que 
involucran a los territorios de los municipios y en particular a éstos como tercer nivel de gobierno, 
y que refleja la importante actividad desarrollada en la materia a partir de 2008 (aprobación de la 
Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible. Cabe acotar que es a los Gobiernos 
Departamentales a quienes les corresponde la competencia fundamental en esta materia.  
A partir del estudio se entiende que hay relativa distancia o ajenidad, en algunos casos con la 
elaboración de los instrumentos y sobre todo posteriormente, con la implementación y resultados 
de esos instrumentos. También se refleja el nivel diferente de experimentación previa, como lo es 
el proceso de descentralización -preexistente a los actuales municipios- en el departamento de 
Montevideo. 
5 ¿EN LA GUERRA CON UN TENEDOR?  
 
Discernir cuánto y cómo afecta a la calidad de vida de la población la existencia de un tercer nivel 
de gobierno y administración en el país implica responder a interrogantes que merecen 
contrastación empírica. El estudio en el que se basa esta ponencia, ha buscado aportar en esa 
línea, vinculando la capacidad de agencia de los nuevos gobiernos municipales (y por ende su 
potencialidad para construir proyectos territoriales), con las características propias de los 
territorios y las comunidades a que refieren.  
 
La constatación, a más tres años de funcionamiento (momento en el que se realizó el trabajo de 
campo) que las organizaciones, el alcance de las actividades y la visión de los gobiernos 
municipales mantienen aspectos centrales de conformación organizacional aún en fase de ajuste. 
El horizonte hacia el que se dirigen los municipios hoy (al presentarse la versión final de este 
texto, abril de 2015, a casi cinco años de implantado), es todavía un horizonte en construcción. 
La primera lectura, a partir de la información analizada, es que la municipalización en Uruguay es 
parte de un complejo y no del todo coherente proceso político e institucional de descentralización, 
que comprende a buena parte del territorio y de la población en el país.  
 
Por lo tanto, más allá del consenso o acuerdo teórico existente sobre las bondades de contar con 
políticas territoriales, enfoque territorial y sensibilidad a las especificidades locales, el diseño e 
implementación de las acciones y políticas públicas ha presentado serias dificultades. Puesto que, 
superar el enfoque sectorial y generalista en las políticas públicas supone, entre otros puntos, 
profundizar el diseño de una estrategia nacional de desarrollo sensible a las particularidades 
territoriales. Para que ello se requiere de voluntad política que apunte a alinear reformas de nivel 
macro, meso y micro las que necesariamente afectarán a las estructuras estatales y de gobierno –
particularmente a los gobiernos del territorio- y a modos de hacer de larga data y profundo arraigo 
en el país. El “recorte” o diseño jurisdiccional municipal discontinuo que no considera la dimensión 
de la diversidad de estructuras territoriales, ni reconoce a las mismas como un factor a tener en 
cuenta para montar y desarrollar el sistema, es claro un ejemplo de ello.  
 
La configuración del tercer nivel de gobierno y administración en el Uruguay tiene fuertes 
implicancias en el sistema competencial y genera transformaciones en parte de la organización 
territorial del Estado en su conjunto. A modo de ejemplo, y recogiendo la preocupación sobre la 
disparidad de situaciones de partida, es posible señalar que aquellos departamentos cuyos 
territorios fueron complemente municipalizados pusieron en marcha innovaciones y cambios en 
varios dispositivos institucionales de su gobierno departamental de un modo más racional, más 
completo y con una visión estructural. Esto contribuyó para que se avanzara más rápidamente que 
en otros casos en relación a regulación específica del proceso de descentralización y su 
implantación (asignación de competencias  y recursos, formalización de sistemas de gobernanza 
multinivel y generación de unidades organizacionales funcionales). 
. 
. 
El estudio realizado muestra que hay problemas que son relevantes para la construcción y el 
traslado a los ciudadanos de una imagen cabal de las actividades y funciones de los municipios. 
Si bien hay casos que ilustran un mayor grado de ajuste, esta imagen está teñida tanto por 
experiencias anteriores (juntas locales, centros comunales, oficinas de las intendencias, etc.) 
como por la dificultad para diferenciar la figura local de la departamental e inclusive la nacional (el 
gobierno como unicidad y no por niveles).  
A la vez el estudio ha mostrado que los municipios que se consideraron como urbano-
metropolitanos y son de mayor tamaño poblacional cuentan con estructuras de mayor 
especialización y en particular, en relación a la planificación de sus acciones, estos han promovido 
aspectos de comunicación institucional del municipio con otras organizaciones y la ciudadanía en 
general de forma más sistemática. 
Al inicio del mandato, el proceso de elaboración presupuestal a nivel departamental, contó con 
cierta participación de los municipios. La posibilidad para definir prioridades, montos y destinos de 
los dineros se ha mostrado muy acotada, aunque hay matices asociados a los municipios de la 
muestra que tienen mayor porte en términos poblacionales, y que en este estudio refieren a los 
municipios urbano-metropolitanos localizados en los departamentos de Montevideo y Canelones.  
En relación a los equipamientos e infraestructuras para áreas de servicios se identificó un déficit 
significativo para realizar una adecuada cobertura de las necesidades de las zonas a cubrir, en el 
equipamiento asociado al mantenimiento y pavimentación de red vial como en la presencia de 
servicios de barométrica propios. Especialmente se acentúan los déficit en el área vial y aparecen 
referencias a la dependencia con el gobierno departamental para hacer frente a esta tarea; 
existiendo matices nuevamente en los municipios de mayor tamaño, los cuáles indican contar con 
mayor cantidad de recursos.  
A la vez y de acuerdo al análisis espacial realizado, resulta evidente que es necesario superponer 
la malla de conectividad y accesibilidad territorial para mostrar que los municipios de la región 
norte y noreste del país, (en particular los municipios rurales de la región basáltica) enfrentan 
enormes y costosas dificultades para mejorar las condiciones de acceso a los servicios de sus 
ciudadanos. 
Las áreas sociales, de salud, culturales y deportivas que abordan los municipios; reiteran la 
dependencia de los recursos departamentales, pero registran una valoración positiva dada la 
concertación de voluntades y recursos territoriales que han sido puestos a disposición de las 
necesidades identificadas.  
Sin desconocer el valor que tiene la generación de servicios de cercanía en estos territorios, se 
advierte que existen condiciones estructurales de partida desiguales en términos de necesidades 
básicas, que requieren políticas sectoriales e inversiones de impacto para revertir algunos de 
estos procesos; como por ejemplo los identificados en los territorios donde se ubican los 
municipios rurales. 
La aparición de los municipios podría constituir un avance en este sentido, conformando unidades 
territoriales discretas que presenten problemáticas reconocibles. La experiencia acumulada en 
gestión pública local y la concertación de actores lograda en estos años para el logro de objetivos 
locales es una plataforma valiosa a atender a la hora de diseñar y operacionalizar políticas que 
aborden las causas de la  desigualdad y la competitividad territorial. 
 
A partir de las constataciones señaladas más arriba y planteando los principales aspectos 
detectados, es posible explicitar desde una visión prospectiva algunos de los principales desafíos 
y oportunidades que se entienden relevantes para diferentes actores institucionales y sociales. 
  
 
1. La asignación y transferencia de los recursos a los municipios (tanto desde el nivel 
nacional como departamental) debería plantearse sobre la base de criterios e indicadores 
objetivos que reconozcan las diferencias, se alineen a los objetivos planteados en materia 
de política y estimulen los buenos desempeños. La revisión y ajuste de los criterios 
orientados a la descentralización fiscal y su conjunción con una visión estratégica y con 
principios de equidad es imprescindible. 
 
 
2. El panorama planteado sugiere, además, la necesidad de profundizar en el conocimiento 
de la realidad municipal, de los particularismos y realidades diferenciales de los territorios y 
la identificación de fortalezas y oportunidades que derivan de los mismos. De aquí surgen 
varios desafíos para la academia, que conllevan la necesidad de abordar temáticas y 
problemas nuevos, los que podrán conformar una agenda de investigación a futuro, 
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